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1 Inleiding 
 
  Op 1 juli 2015 trad de Wet van 30 september 2014, houdende regels inzake het raadgevend 
referendum (Wet raadgevend referendum) (hierna: Wrr) in werking. De Wrr is de eerste permanente 
wetgeving op het gebied van referenda in Nederland. Na de inwerkingtreding duurde het minder dan 
twee maanden voordat GeenPeil op 27 september 2015 genoeg handtekeningen had verzameld om 
een raadgevend referendum aan te vragen. Drie kwart jaar na de inwerkingtreding van de Wrr werd 
deze dus voor de eerste maal in de praktijk werd gebracht. Op 6 april 2016 werd het eerste 
raadgevend referendum volgens de Wrr gehouden: het GeenPeil referendum over het EU-
associatieverdrag met Oekraïne. 
  Rondom dit referendum is er, naast het gebruikelijke en reeds langlopende debat over de 
wenselijkheid van referenda in het algemeen, een meer specifieke discussie ontstaan over bepaalde 
eigenschappen van het raadgevend referendum zoals deze in de Wrr geregeld zijn. Het interessante 
van deze discussie is echter dat deze zich niet heeft beperkt tot het traditionele politieke niveau. Zo 
is er namelijk bredere maatschappelijke discussie ontstaan over de werking van bepaalde onderdelen 
van de Wrr, als bijvoorbeeld de opkomstdrempel, het verzamelen van handtekeningen en de rol van 
de referendumcommissie. Dat een dergelijke wet, die voor de eerste maal in de praktijk wordt 
uitgevoerd, leidt tot een zekere mate van discussie mag niet als zeer verbazend worden beschouwd. 
Het vormt echter wel een mooie aanleiding voor een analyse van de Wrr naar aanleiding van het 
eerste raadgevend referendum dat volgens deze wet gehouden is.  
  Dit betekent dat dit stuk zich eerst en vooral zal richten op de hoofdvraag hoe de Wrr in de 
praktijk is uitgepakt in de aanloop naar, tijdens en na het GeenPeil referendum. Hierbij zal ten eerste 
worden gekeken naar het initiatiefvoorstel voor de Wrr. Hoe ziet de voorgeschiedenis van de Wrr 
eruit, wat waren de belangrijkste doelen die de initiatiefnemers met de Wrr hadden, wat waren de 
kritiekpunten op de opzet van de Wrr in de behandeling door de Eerste en Tweede Kamer en wat 
was vooraf de mening van de wetenschap over de Wrr. Met deze verschillende kritiekpunten als 
analysekader zal de GeenPeil-casus vervolgens worden gereconstrueerd en volgt er naar aanleiding 
van deze reconstructie een evaluatie van de uitwerking van de Wrr in de praktijk rondom het 
GeenPeil referendum. Naast de kritiekpunten die op voorhand al ontstonden, zal ook worden 
gekeken naar nieuwe onvoorziene problemen van de Wrr die ontstonden rondom het eerste 
raadgevend referendum. Hieruit zal blijken in hoeverre de huidige Wrr in de bestaande vorm voor de 
komende jaren en eventuele referenda kan bestaan. 
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2 Wet raadgevend referendum 
 
2.1 Voorgeschiedenis 
  De Wrr vormt dus een voorlopig einde van het wetgevingsproces omtrent referenda in 
Nederland. Voorlopig, omdat tijdens de plenaire behandeling van dit initiatiefvoorstel in de Eerste 
Kamer op 8 april 2014 een zogenaamde horizonbepaling door de initiatiefnemers aan de Kamer is 
toegezegd. Deze horizonbepaling houdt in dat de Wrr komt te vervallen op het moment dat in de 
toekomst het correctief referendum, dat tegelijk met de Wrr in beide Kamers werd  behandeld, 
ingevoerd kan worden door middel van een grondwetswijziging.1 Voorlopig is de Wrr dus echter de 
manier om op initiatief van burgers een raadgevend referendum te houden over wetgeving. Het gaat 
hierbij om drie soorten wetgeving, namelijk wetten die voor alleen het Europese deel van Nederland, 
zowel het Europese als Caribische deel, of alleen het Caribische deel van Nederland gelden. 
Daarnaast zijn verdragen die voor het gehele land Nederland of een deel ervan gelden ook 
referendabel.2 
  Hoewel het debat over referenda al vaker in de parlementaire geschiedenis van Nederland 
gevoerd werd, was er voor het eerst pas echt sprake van daadwerkelijke wetgeving met de invoering 
van de Tijdelijke referendumwet in 2002. De wet had echter dermate strenge eisen, te weten 40.000 
handtekeningen binnen zes weken en 600.000 voor het definitieve verzoek, dat deze nooit 
daadwerkelijk tot een referendum heeft geleid.3 
  Deze wet leidde echter wel tot een toegenomen belangstelling voor het referendum, 
hetgeen resulteerde in de wet raadplegend referendum Europese Grondwet, die een raadplegend 
referendum over het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa mogelijk maakte.4 
Hierbij lag het initiatief voor het referendum dus bij de overheid en niet bij de burgers.  
Er bleef echter een aanhoudende vraag naar een referendum waarvoor het initiatief bij de burgers 
lag, maar die beduidend minder strenge voorwaarden kende dan de Tijdelijke referendumwet, die in 
de praktijk onuitvoerbaar bleek. Dit resulteerde in het initiatiefvoorstel voor de Wrr, dat op 16 
november 2005 door toenmalig Kamerleden Dubbelboer (PvdA), Duyvendak (GroenLinks) en Van der 
Ham (D66) werd ingediend. De behandeling van dit wetsvoorstel in de Tweede Kamer bestreek ruim 
een jaar en vond plaats tussen 17 februari 2009 en 31 maart 2010.5 In eerste instantie was er in de 
Tweede Kamer echter een gebrek aan een meerderheid voor het voorstel. Hierdoor liep de 
besluitvorming over de Wrr jaren vertraging op. 
                                                            
1 Brief van de Tweede Kamerleden Fokke, Voortman en Schouw 2013/2014, 30 372 
2 Eerstekamer.nl, wetsvoorstel 30 372 
3 Wetten.overheid.nl, Tijdelijke referendumwet 
4 Wetten.overheid.nl, Wet raadplegend referendum Europese Grondwet 
5 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4445 
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  In februari 2013 kwam het voorstel echter weer op de politieke agenda, met nieuw 
verworven steun van de PVV. Inmiddels hadden de Kamerleden Fokke (PvdA), Voortman 
(GroenLinks) en Schouw (D66) de verdediging van het wetsvoorstel overgenomen van de originele 
indieners.6 Het voorstel werd op 14 februari 2013 aangenomen door de Tweede Kamer. PVV, 
50PLUS, D66, GroenLinks, PvdA, PvdD en SP stemden voor. Hierna volgde de behandeling in de 
Eerste Kamer, die plaatsvond op 8 april 2014. Precies een week later, op 15 april, werd het 
wetsvoorstel ook in de Eerste Kamer aangenomen.7 Hierbij stemden de PvdA, PVV, GroenLinks, SP, 
D66, PvdD, OSF en 50PLUS voor.8 In beide kamers waren het dus VVD, CDA, ChristenUnie en SGP die 
tegen het wetsvoorstel stemden.  
 
2.2 Doelen van de initiatiefwet 
  Om de werking van de Wrr in de praktijk te kunnen evalueren, is het allereerst belangrijk om 
te achterhalen wat de bedoelingen van de initiatiefnemers van de Wrr waren. Met name de 
afwegingen achter de belangrijkste afwijkingen ten opzichte van de Tijdelijke referendumwet zijn 
interessant. Met de Tijdelijke referendumwet lag er namelijk al een uitgewerkt wetsontwerp voor 
een raadgevend referendum, zij het van tijdelijke aard. Toch hebben de initiatiefnemers van de Wrr 
ervoor gekozen op enkele cruciale onderdelen af te wijken van het ontwerp van de Tijdelijke 
referendumwet.  
  In de begeleidende memorie van toelichting van de Wrr lichten de initiatiefnemers allereerst 
de keuze voor beduidend lagere drempelwaarden toe. In plaats van 40.000 en 600.000 
handtekeningen in de Tijdelijke referendumwet, stellen zij de drempels op 10.000 handtekeningen 
voor het inleidende verzoek en 300.000 handtekeningen voor het daadwerkelijk houden van een 
referendum. Hoewel de indieners van mening zijn dat de hoeveelheid ondersteuningsverklaringen 
voor een referendum aanzienlijk moeten zijn, loopt de hoogte van de voorgestelde drempels wat 
hen betreft meer in pas met andere landen dan de drempels die opgenomen zijn in de Tijdelijke 
referendumwet. Deze zijn wat de indieners betreft echt te hoog, omdat het mensen niet onmogelijk 
moet worden gemaakt referenda te organiseren.9 Voor deze drempels hebben de initiatiefnemers 
zich overigens gebaseerd op de staatscommissie-Biesheuvel, die deze drempels dertig jaar geleden 
voorstelde.10 
  Ook als het gaat om het opnemen van een opkomstdrempel wijken de indieners af van de 
Tijdelijke referendumwet, die een opkomstdrempel van dertig procent kende. Gezien het 
                                                            
6 Eerstekamer.nl, wetsvoorstel 30 372 
7 Handelingen EK 2013/2014, nr.27 item 7 
8 Eerstekamer.nl, wetsvoorstel 30 372 
9 Memorie van toelichting wetsvoorstel 30 372 
10 Handelingen TK, 25 maart 2010, 68-5910 
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raadgevende karakter van het referendum vinden zij nadere bepalingen omtrent de geldigheid van 
de referendumuitslag niet nodig. Immers, zo redeneren de indieners, is het uiteindelijk aan de 
wetgever zelf of de uitslag als zwaarwegend advies beschouwd moet worden. Hierbij verwijzen ze 
ook nog eens naar de Wet raadplegend referendum Europese Grondwet, die gezien het adviserende 
karakter van de uitslag ook geen opkomstdrempel of uitslagquorum kende.11  
  Een ander belangrijk aspect van de Wrr behelst het aanstellen van een 
referendumcommissie. De Tijdelijke referendumwet kende geen referendumcommissie, omdat deze 
wet niet voorzag in subsidieverlening. De Wet raadplegend referendum Europese Grondwet kende 
echter wel een referendumcommissie. De indieners noemen de positieve ervaringen met deze 
commissie als aanleiding om ook in de Wrr een dergelijke commissie in te stellen. Een onafhankelijke 
commissie is volgens de indieners van groot belang bij het uitvoeren van een aantal taken die 
voortvloeien uit de Wrr. De wetgever is immers partij bij de uitkomst van een referendum, omdat het 
gehouden wordt over een aangenomen wet. De referendumcommissie krijgt verschillende 
belangrijke taken. Naast het vaststellen van een datum en het verstrekken van subsidies speelt de 
commissie ook een grote rol in de voorfasen van het referendum, bij met name de wijze van 
indienen en controle van verzoeken. Daarnaast moet de commissie de kiezer voorzien van informatie 
over de wet en zijn zij verantwoordelijk voor de wijze waarop de wet op het stembiljet moet worden 
aangeduid. De referendumcommissie heeft een permanent karakter, waarbij de leden voor een 
periode van vier jaar worden benoemd.12  
  Het laatste belangrijke onderdeel waarop de Wrr sterk afwijkt van de Tijdelijke 
referendumwet is de wijze van indienen en controle van verzoeken. In de Tijdelijke referendumwet 
moesten kiesgerechtigden die een verzoek wilden indienen namelijk individueel naar het stadhuis 
gaan. De indieners vinden het echter een te grote drempel om ten overstaan van een ambtenaar op 
het stadhuis een handtekening te moeten zetten, te meer omdat dit ook nergens anders ter wereld 
zo gebeurt. In de Wrr kan een lijst bij de referendumcommissie worden opgevraagd om deze 
vervolgens verder te verspreiden. De indieners beschouwen de discussie tussen burgers op straat, 
die door het verspreiden van lijsten wordt veroorzaakt, namelijk als belangrijk onderdeel van het 
democratisch proces.13  
 
2.3 Behandeling Wrr in de Eerste/Tweede Kamer 
  Het initiatiefvoorstel voor de Wrr levert bij de behandeling door zowel Eerste als Tweede 
Kamer vanzelfsprekend het nodige debat op. Vooral de onderdelen van de Wrr die, zoals hiervoor 
                                                            
11 Memorie van toelichting wetsvoorstel 30 372 
12 Idem 
13 Idem 
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onderbouwd door de indieners, afwijken van de eerdere Tijdelijke referendumwet groeien uit tot 
belangrijke kritiekpunten in beide Kamers.  
 
2.3.1 Kritiekpunt 1: Drempelwaarden 
  Allereerst is er in de Tweede Kamer discussie over de hoogte van de verschillende 
drempelwaarden van handtekeningen die de initiatiefnemers nodig hebben om het raadgevend 
referendum doorgang te laten vinden. Deze drempelwaarden liggen in het wetsvoorstel, 
beargumenteerd door de indieners, op 10.000 handtekeningen voor de eerste inleidende fase, te 
verzamelen binnen vier weken en 300.000 handtekeningen voor de definitieve fase, te verzamelen 
binnen zes weken. 
  Bij de eerste termijn van de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer, op 17 
februari 2009, dient het CDA een amendement in om de drempelwaarden te verhogen. Het aantal 
handtekeningen voor de eerste inleidende fase zou van 10.000 naar 40.000 moeten gaan en voor de 
definitieve fase van 300.000 naar 600.000.14 Enkel de SGP, CDA, ChristenUnie en VVD steunen dit 
amendement. Wat de PvdA betreft liggen de definitieve drempelwaarden bij de klassieke 
manier  van handtekeningenwerving ergens tussen de voorgestelde 300.000 handtekeningen en de 
600.000 van de Tijdelijke referendumwet.15 De SP is niet per definitie van mening dat de drempels te 
laag zijn en het heel eenvoudig is om zomaar 300.000 handtekeningen te verzamelen. Mensen zetten 
volgens hen niet zomaar overal hun handtekening onder.16 
  In de eerste termijn van de initiatiefnemers, ruim een jaar later op 25 maart 2010, gaat de 
heer Kalma in op de hoogte van de drempelwaarden. De waarden van 10.000 en 300.000 zijn volgens 
Kalma ontleend aan de staatscommissie-Biesheuvel, komen voort uit vergelijkend internationaal 
onderzoek en zijn volgens de initiatiefnemers nog altijd bruikbaar. Voor een adviserend referendum 
vinden zij een drempelwaarde van 600.000 handtekeningen, zoals voorgesteld in het eerder 
genoemde amendement van het CDA, te hoog. Uit meerdere voorbeelden blijkt dat het verre van 
eenvoudig is om tienduizenden handtekeningen te verzamelen, laat staan 300.000.17 
  Het debat in de Tweede Kamer over de drempelwaarden spitst zich dus vooral toe op de 
hoogte ervan en de gevolgen die dit heeft voor de haalbaarheid van een raadgevend referendum. De 
indieners van het wetsvoorstel zijn van mening dat de voorgestelde drempelwaarden passen bij het 
adviserende karakter van het raadgevend referendum, terwijl de tegenstanders (CDA, VVD, SGP, 
ChristenUnie) de drempels te laag vinden. Een factor die van invloed zou kunnen zijn op de hoogte 
van de drempelwaarden is de mogelijkheid tot digitale handtekeningenwerving. De initiatiefnemers 
                                                            
14 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4453 
15 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4470 
16 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4474 
17 Handelingen TK, 25 maart 2010, 68-5910 
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zijn bereid te kijken naar een verhoging van de drempelwaarden wanneer handtekeningen digitaal 
ingezameld kunnen worden. 
  Ook in de Eerste Kamer ontstaat er vier jaar later tijdens de behandeling van het 
wetsvoorstel een debat over de hoogte van de drempelwaarden. De heer De Graaf van D66 is van 
mening dat de initiatiefnemers nogal mild zijn in hun eisen aan de drempelwaarden, omdat deze 
getallen in de Tijdelijke referendumwet viermaal respectievelijk tweemaal zo hoog lagen. Omdat het 
mobiliseren van steun en verzamelen van handtekeningen door de digitale communicatiemiddelen 
volgens hem eenvoudiger is geworden, mogen wat D66 betreft dus de hogere drempelwaarden 
aangehouden worden. Hij meent verder dat het verstandiger is om de drempels hoger te maken om 
zo ook het bijzondere en uitzonderlijke karakter van een referendum als correctie op het 
representatieve democratische stelsel te benadrukken.18 De heer Koole van de PvdA reageert hierop 
door te stellen dat er pas zou moeten worden gekeken naar het verhogen van de drempels als er 
enige ervaring is opgedaan met mogelijke referenda. Nu is het wat hem betreft slechts speculeren 
over de vraag of de nieuwe communicatiemiddelen leiden tot het gemakkelijker verzamelen van 
handtekeningen op de manier die de wet voorschrijft. Het aantal handtekeningen moet volgens 
Koole wel zodanig zijn dat mensen niet worden ontmoedigd door de hoge drempel. In vergelijking 
met andere landen zijn de drempels in het voorliggende wetsvoorstel ook al vrij hoog, namelijk ruim 
2% van de kiesgerechtigde bevolking, tegenover drempels tussen 1,5 en 2% in andere landen.19 Ook 
het CDA is bang dat de voorgestelde drempels te laag liggen. Hierbij verwijst mevrouw Lokin-Sassen 
naar de “pietitie” Facebookpagina, die gestart werd op 23 oktober 2013 en binnen 24 uur 700.000 
likes verzamelde. Dit is wat haar betreft een voorbeeld van hoe snel er ontzettend veel meer 
handtekeningen kunnen worden verzameld dan het in het voorstel vereiste aantal handtekeningen 
voor het raadgevend referendum.20 Mevrouw Huijbregts-Schiedon van de VVD voegt toe dat haar 
fractie minimaal de voorgestelde drempelwaarden onderschrijft, om te voorkomen dat een inflatie 
van het referendum zich al te snel zal manifesteren.21 
  In de tweede termijn geeft initiatiefneemster mevrouw Fokke toe dat de zorgen van D66 en 
andere partijen over het aantal benodigde handtekeningen gegrond zijn. Daar kan volgens haar 
inderdaad discussie over ontstaan, zeker als het digitaal verzamelen van handtekeningen mogelijk 
wordt, zoals de heer De Graaf in zijn eerste termijn stelde. De initiatiefnemers kunnen zich goed 
voorstellen dat het aantal handtekeningen verhoogd wordt als zij bijvoorbeeld via een 
gemoderniseerd DigiD-systeem verzameld kunnen worden.22 Mevrouw Voortman stelt daarnaast dat 
                                                            
18 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 22 
19 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 22 
20 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 3 
21 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 26 
22 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 5 
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de initiatiefnemers vooral een praktische mogelijkheid willen om wetsvoorstellen aan een 
referendum te onderwerpen. Voor burgers moeten redelijke drempels worden opgeworpen en voor 
de wetgever moet er zicht zijn op voorspoedige inwerkingtreding van wetsvoorstellen, zonder 
onnodige vertragingen.23 
  Minister Plasterk benadrukt wat de heer De Graaf, de heer Koole en anderen hebben gezegd: 
het raadgevend referendum moet nadrukkelijk gaan om een noodrem. Wat betreft de 
drempelwaarden betekent dat volgens hem echter wel dat bij het vaststellen van de drempels 
zorgvuldig oog moet worden gehouden op de vraag wat dat in de praktijk betekent. Mocht inderdaad 
blijken dat die drempels zo zijn vastgesteld dat ze tot een te hoge frequentie van referenda leiden, 
dan zou de minister niet te lang wachten met het ingrijpen in die drempels.24 
  De opvallende algemene tendens in het debat over de drempelwaarden in de Eerste Kamer is 
dat er, net als eerder in de Tweede Kamer, vooral veel discussie is over de hoogte van het aantal 
benodigde handtekeningen voor beide fases. Opvallend hierbij is dat bijna alle partijen, zowel de 
voor- als tegenstanders van het wetsvoorstel, hun zorgen uiten over de drempelwaarden en van 
mening zijn dat deze te laag liggen. Vooral de digitale inzameling zou ervoor kunnen zorgen dat de 
drempelwaarden te vaak en te gemakkelijk behaald zouden worden, wat direct zou leiden tot een 
inflatie van het raadgevend referendum. De initiatiefnemers begrijpen de zorgen hierover, maar 
waken tegelijk voor onmogelijk haalbare hoge drempels. Indien het digitaal inzamelen van 
handtekeningen mogelijk wordt gemaakt, zien zij echter zeker mogelijkheden tot eventuele 
verhoging van de drempels. Minister Plasterk onderschrijft dit, maar is tegelijk zeer terughoudend 
wat betreft het digitaal inzamelen van handtekeningen, waartegen hij nog een hoop bezwaren heeft. 
  
2.3.2 Kritiekpunt 2: Wijze van indienen en controle van verzoeken 
Het tweede kritiekpunt dat naar voren kwam tijdens de parlementaire behandeling is de wijze van 
indienen en controle van verzoeken. Dit punt hangt sterk samen met het vorige punt van 
handtekeningdrempels, omdat veel partijen de hoogte van die drempels laten afhangen van de 
manier van inzameling van handtekeningen. De indieners voorzien in het wetsvoorstel in lijsten die 
door de referendumcommissie beschikbaar worden gesteld en vervolgens verspreid kunnen worden. 
Over het digitaal verzamelen van handtekeningen wordt in het originele wetsvoorstel niet 
gesproken.  
  Bij de behandeling in de Tweede Kamer is dit echter wel een belangrijk discussiepunt. De 
heer Heijne van de PvdA noemt het in deze discussie zelfs van doorslaggevend belang op welke 
manier de handtekeningen verzameld kunnen worden. Hij meent dat het niet meer van deze tijd is 
                                                            
23 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 13 
24 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 16 
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om uitgelopen handtekeningen te verzamelen op papiertjes met adressen waarmee kan worden 
gefraudeerd.25 De belangrijkste voorkeur van de PvdA ligt bij het zo snel mogelijk inrichten  van een 
voor de burgers makkelijke en voor de overheid betrouwbare manier van handtekeningenwerving.26 
Het CDA meent daarentegen juist dat deze handtekeningen niet zomaar op straat onder het 
winkelend publiek dienen worden te verzameld, maar op het gemeentehuis.27 Zij keren met hun 
standpunt dus terug naar de situatie zoals deze in de Tijdelijke referendumwet was. 
  Namens de indieners is de heer Kalma duidelijk over de relatie tussen de manier van 
handtekeningenwerving en de drempelwaarden. Wat hen betreft moet er worden gekeken naar de 
mogelijkheid van digitale inzameling. Het gebruik van digitale handtekeningen zou ook eventueel een 
verhoging van de drempelwaarden tot gevolg kunnen hebben.28 
  In de Eerste Kamer vraagt de VVD zich op dit punt af hoe reëel en haalbaar het is om binnen 
de gestelde termijnen 300.000 handtekeningen te vergaren en die ook nog eens te verifiëren.29 De 
heer Nagel van 50PLUS stelt dat het goedkoper is om het inzamelen van handtekeningen digitaal te 
doen. Voorts vindt hij het niet van deze tijd om op een volstrekt ouderwetse en achterhaalde manier 
te gaan lopen met lijsten en dan 300.000 handtekeningen te verzamelen. Dit noemt hij een soort van 
tegenwerking dat niet zou moeten worden geaccepteerd.30 
  Minister Plasterk gaat in op vragen van de VVD en 50PLUS, die vroegen of het kabinet bereid 
is om het digitaal inzamelen van handtekeningen mogelijk te maken. Plasterk zegt hiermee 
terughoudend te willen zijn, allereerst omdat volgens hem de drempels op dat moment nog niet 
vaststaan en het onduidelijk is om welke aantallen het zal gaan. Eerst lijkt het hem verstandig dat er 
ervaring wordt opgedaan met de voorgestelde wijze van inzameling, met behulp van de 
handtekeningenlijsten. Maar zeker als het wetsvoorstel spoedig in werking zou treden, moet volgens 
Plasterk betwijfeld worden of de elektronische indiening op korte termijn op een betrouwbare 
manier kan worden georganiseerd. Er komen dan heel vragen van veiligheid en toezicht bij kijken.31 
  Met het oog op het kritiekpunt van de drempelwaarden is het interessant op te merken dat 
de indieners en de regering niet veel dichter bij elkaar zijn gekomen wat betreft het mogelijk maken 
van digitale handtekeningenwerving. Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer, vier jaar voor de 
behandeling in de Eerste Kamer, wordt door de indieners namelijk al gesproken van een mogelijkheid 
tot verhoging van de drempelwaarden indien digitale handtekeningenwerving mogelijk wordt. Vier 
jaar later is deze bereidheid er bij de indieners nog steeds, ware het niet dat minister Plasterk 
                                                            
25 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4469 
26 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4470 
27 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4453 
28 Handelingen TK, 25 maart 2010, 68-5910 
29 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 25 
30 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 18 
31 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 18 
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namens de regering nog een hoop bezwaren heeft tegen digitale handtekeningenwerving. Dit lijkt de 
voornaamste reden te zijn voor handhaving van de voorgestelde drempelwaarden, ondanks de breed 
gedragen wens van de Kamer en bereidheid van de indieners tot hogere drempels. 
 
2.3.3 Kritiekpunt 3: Opkomstdrempel 
Een volgend kritiekpunt dat ontstond bij de behandeling in de beide Kamers is die over een 
eventuele opkomstdrempel, of eigenlijk het gebrek daaraan in het ingediende wetsvoorstel. Deze 
drempel houdt in dat bij een referendum de opkomst ten minste een bepaald percentage van het 
totaal aantal kiesgerechtigden moet zijn om het referendum geldig te kunnen verklaren. 
  In het wetsvoorstel voor de Wrr, zoals dat behandeld werd in de Eerste en Tweede Kamer, 
was geen opkomstdrempel opgenomen. Volgens de initiatiefnemers brengt het raadgevende 
karakter met zich mee dat ook geen eisen kunnen worden gesteld ten aanzien van de opkomst, 
omdat een opkomstdrempel met zich mee zou brengen dat het karakter van een raadgevend 
referendum te veel zou gaan lijken op een beslissend referendum.32  
  Bij de behandeling in de Tweede Kamer brengt de heer Pechtold van D66 in eerste termijn 
het ontbreken van een opkomstdrempel ter sprake. Hij deelt de keuze om een dergelijke drempel 
niet op te nemen in het wetsvoorstel. Volgens Pechtold past dit beter bij het raadgevende karakter 
van het referendum en laat het ontbreken van een opkomstdrempel ook meer ruimte over aan de 
wetgevers om een eigen afweging te maken over de raadgevende uitspraak.33 De heer Anker van de 
ChristenUnie is van mening dat het weglaten van een opkomstdrempel te weinig recht doet aan de 
impact van een referendum. Dit leidt tot de bezorgdheid dat er allerlei volksraadplegingen kunnen 
worden gehouden zonder dat die concrete gevolgen krijgen, waarmee het instrument bot dreigt te 
worden.34 In deze opvatting krijgt de ChristenUnie bijval van de SGP, waarbij ook de heer Van der 
Staaij meent dat het een slechte zaak is dat er geen opkomstdrempel in het wetsvoorstel is 
opgenomen.35 Mevrouw Griffith van de VVD vindt het vreemd dat de indieners wel erkennen dat een 
opkomstdrempel voor meer duidelijkheid over de waarde van de uitslag van het referendum kan 
zorgen, maar er uiteindelijk zelf toch niet voor kiezen een dergelijke drempel in te bouwen.36 
  In de eerste termijn van de indieners stelt de heer Kalma dat de indieners zo principieel 
tegenstanders van een dergelijke drempel zijn, omdat deze de uitslag van een raadgevend 
referendum moeilijker maakt te nemen voor wat die is, namelijk niets meer of minder dan een 
advies. Dat dat advies een zwaarder gewicht krijgt bij een hogere opkomst neemt niet weg dat het 
                                                            
32 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 9 
33 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4472 
34 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4475 
35 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4476 
36 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4477 
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geheel ter beoordeling van de regering en het parlement blijft. Opkomstdrempels suggereren 
volgens Kalma een verplichtend element dat raadgevende referenda niet mogen hebben. Hiermee 
komen deze referenda namelijk te dicht in de buurt van een bindend referendum, doordat de ruimte 
om een uitslag beargumenteerd terzijde te leggen beperkt wordt.37 
  Net als eerder over de drempelwaarden bestaat er dus ook grote verdeeldheid in de Tweede 
Kamer over het eventueel opnemen van een opkomstdrempel. Aan de ene kant wordt door de 
indieners betoogd dat het ontbreken van een dergelijke drempel beter past bij het adviserende 
karakter van een raadgevend referendum, terwijl de tegenstanders van een opkomstdrempel menen 
dat deze noodzakelijk is om inflatie van het raadgevend referendum door een te lage opkomst te 
voorkomen. Een amendement van de VVD voor het invoeren van een opkomstdrempel die 
overeenkomt met de Tijdelijke referendumwet wordt echter alleen gesteund door de SGP, CDA, VVD 
en ChristenUnie en wordt dus verworpen.38 Ook de indieners blijven principieel tegenstander van 
een opkomstdrempel vanwege het onterecht verplichtende element dat deze met zich meebrengt. 
  In de Eerste Kamer ontstaat in de eerste termijn eveneens direct een debat over de 
opkomstdrempel. Zo is de heer Koole van de PvdA van mening dat een opkomstdrempel ook bij een 
raadgevend referendum noodzakelijk is. Hierbij moet volgens hem worden gedacht aan een 
opkomstdrempel die gelijk ligt aan die in de Tijdelijke referendumwet, namelijk dertig procent. Ook 
bij een raadgevend referendum vindt Koole dat van de politiek moet worden verwacht dat zij met de 
uitslag daarvan serieus omgaat. Maar dan mag anderzijds ook van de stemgerechtigden verwacht 
worden dat zij een initiatief tot een referendum serieus nemen, wat blijkt wanneer een 
opkomstdrempel wordt gehaald. Wanneer deze drempel niet zou worden gehaald, dan is dat volgens 
Koole dus met recht een reden om de uitslag van een referendum veel minder serieus te nemen dan 
wanneer die drempel wel wordt gehaald. Als de drempel wel wordt gehaald blijft echter nog steeds 
de vrijheid voor de regering bestaan om van de uitslag af te wijken.39 De heer Vliegenthart van de SP 
ziet echter een gevaar in het opnemen van een dergelijke opkomstdrempel. Hij is bang dat de 
voorstanders van de wet bij een raadgevend referendum kunnen besluiten om massaal thuis te 
blijven. Immers, als zij niet gaan stemmen gaat het opkomstpercentage sterk omlaag en ontstaat er 
de facto een opkomstdrempel van zestig procent. Hij ziet dus in dat er indirect een premie zit op 
referendumondermijnend gedrag bij de voorstanders.40 D66 heeft geen principiële voorkeur voor het 
opnemen van een opkomstdrempel in dit voorstel voor een raadgevend referendum. Aan de ene 
kant is een opkomstdrempel volgens de heer De Graaf, in overeenstemming met de initiatiefnemers, 
namelijk ongewenst, omdat het slechts gaat om een raadgeving en juist met een dergelijke drempel 
                                                            
37 Handelingen TK, 25 maart 2010, 68-5910 
38 Overzicht van stemmingen in de Tweede Kamer, 15 februari 2013 
39 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 9 
40 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 9 
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de suggestie van een bindende uitslag wordt gewekt. Aan de andere kant maakt de materieel 
bindende werking die in de praktijk van een raadgevend referendum zal uitgaan, een behoorlijke 
opkomstdrempel juist wenselijk, zoals ook de PvdA-fractie heeft betoogd.41 
  Namens de indieners gaat mevrouw Fokke in de tweede termijn in op het opnemen van een 
opkomstdrempel. Zij geeft aan dat in eerste instantie een opkomstdrempel naar de mening van de 
indieners voorbij ging aan het feit dat het raadgevend referendum slechts een advies aan de 
wetgever biedt en niet bindend is. Een opkomstpercentage zou het adviserende karakter van de 
uitslag meer in de richting van een bindende uitslag kunnen duwen. Echter, ook de indieners zien in 
dat van een meerderheid die slechts een kleine fractie van het electoraat vertegenwoordigt bij de 
uitslag van een referendum een minder sterk advies uitgaat dan wanneer de opkomst een stuk hoger 
ligt. Wanneer een meerderheid van de Kamer daarom vraagt, zien de indieners dan ook geen 
onoverkomelijke bezwaren in het opnemen van een opkomstdrempel in het wetsvoorstel 
raadgevend referendum. Zij stelt echter wel enkele eisen aan een dergelijke opkomstdrempel. Zo 
mag deze aan de ene kant niet te zo laag zijn dat de facto nauwelijks sprake is van een drempel. Aan 
de andere kant menen de indieners dat een opkomstdrempel de mogelijkheid van een raadgevend 
referendum niet te veel mag blokkeren. Ten slotte mag een drempel het adviserend karakter van het 
referendum niet teveel aantasten, waardoor deze dus ook niet te hoog mag zijn.42 
  Hoewel er in het oorspronkelijke wetsvoorstel voor de Wrr door de indieners dus geen 
opkomstdrempel voorzien was, wordt deze vooral door de PvdA als een noodzakelijk mechanisme in 
de wet gezien. Hierbij wordt er bepleit dat een drempel van dertig procent ervoor zorgt dat zowel de 
regering als de kiezers het raadgevend referendum serieuzer moeten nemen. Het gevaar op 
referendumondermijnend gedrag van de voorstanders wordt onderkend, maar ook weer snel als niet 
veel meer dan theoretische mogelijkheid weggezet. D66 twijfelt over het nut van een 
opkomstdrempel, die gezien de suggestie van een bindende uitslag ongewenst is, maar door de in de 
praktijk materiaal bindende werking van het referendum toch ook als gewenst kan worden 
beschouwd. De initiatiefnemers blijven vanwege het adviserende karakter van het raadgevend 
referendum in de basis tegen een opkomstdrempel. Ook zij zien echter het voordeel in van een 
sterker advies bij een hogere opkomst. Zij zijn hierdoor bereid toe te geven aan de wens om een 
opkomstdrempel, mits deze niet te laag is, maar de mogelijkheid van een raadgevend referendum 
ook niet praktisch blokkeert. De twee effecten die minister Plasterk van een opkomstdrempel ziet, 
worden door hem ten slotte de facto teniet gedaan door het adviserende karakter dat het 
raadgevend referendum zal blijven behouden. Dit biedt de wetgever in alle gevallen strikt genomen 
de mogelijkheid om welk advies dan ook naast zich neer te leggen. 
                                                            
41 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 5, p. 23 
42 Handelingen EK 2013/2014, nr. 26, item 8, p. 2 
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  Opvallend is het om te zien wat er is gebeurd met de houding van de indieners in de Eerste 
Kamer over het opnemen van een opkomstdrempel, ten opzichte van vier jaar eerder tijdens de 
behandeling in de Tweede Kamer. Weliswaar hebben drie andere Kamerleden de verdediging van het 
wetsvoorstel overgenomen, maar het wetsvoorstel zoals dat er ligt is op het moment van 
behandeling in de Eerste Kamer nog hetzelfde als vier jaar eerder. Echter, waar de indieners toen nog 
principieel tegen een opkomstdrempel waren, is er vier jaar later opeens een stuk meer mogelijk. In 
de basis blijven zij tegen een dergelijke drempel, maar ook de indieners zien het voordeel in van een 
hogere opkomst en zijn dus best bereid toe te geven aan de wens om een opkomstdrempel. Een 
mogelijke verklaring voor dit verschil in houding kan zijn dat het wetsvoorstel bij de behandeling in 
de Tweede Kamer nog een lange weg af te leggen had. De indieners konden zich op dit punt dus 
mogelijk nog meer principiële bezwaren veroorloven. Bij de behandeling in de Eerste Kamer vier jaar 
later was het einde van het wetgevingsproces al veel meer in zicht en zagen de indieners in dat het 
wetsvoorstel waarschijnlijk niet zou worden aangenomen zonder enige vorm van een 
opkomstdrempel erin. Dit heeft er waarschijnlijk voor gezorgd dat zij de noodzaak van het opnemen 
van een opkomstdrempel inzagen en deze uiteindelijk ook hebben toegevoegd. Op aandringen van 
de Eerste Kamer werd er namelijk een wijziging in de Wrr aangebracht, waarbij naast de eerder 
genoemde horizonbepaling dus werd voorzien in een opkomstdrempel van dertig procent.43 
 
2.3.4 Kritiekpunt 4: Referendumcommissie 
  In het wetsvoorstel voor de Wrr hebben de indieners ook voorzien in een onafhankelijke 
referendumcommissie. Deze zorgt voor de informatieverziening omtrent het onderwerp van een 
referendum en het verstrekken aan subsidies om het publieke debat te stimuleren. De indieners 
noemen de positieve ervaringen met de referendumcommissie tijdens het referendum over de 
Europese Grondwet als aanleiding om ook in de Wrr een dergelijke commissie in te stellen.44 
  Bij de behandeling in de Tweede Kamer deelt de heer Van Raak van de SP het enthousiasme 
van de indieners over de rol van de referendumcommissie bij het Europees referendum echter niet. 
De commissie krijgt wat hem betreft te veel vrijheid om een aantal politiek gevoelige zaken te 
regelen, waarbij de commissie ook niet ter verantwoording geroepen kan worden. De Tweede Kamer 
zou volgens Van Raak meer betrokken moeten worden bij de benoeming van de commissieleden.45 
De heer Schinkelshoek van het CDA zit in dubio over de referendumcommissie. Enerzijds voelt hij wel 
voor een dergelijke bovenpartijdige toezichthouder, maar anderzijds vreest hij voor een zelfstandig 
bestuursorgaan dat zijn eigen gang gaat, met name als het gaat om het beheren van de 
                                                            
43 Eerstekamer.nl, wetsvoorstel 33.934 
44 Memorie van toelichting wetsvoorstel 30 372 
45 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4474 
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subsidiepot.46 
De heer Pechtold van D66 vraagt zich af of een benoemingsperiode van vier jaar wel genoeg is om de 
onafhankelijkheid van de commissieleden te waarborgen. Daarnaast vraagt hij zich af welke eisen de 
indieners aan benoembare leden stellen en of er hierbij onverenigbaarheden zijn.47 De heer Van der 
Staaij van de SGP vraagt of in de visie van de indieners niet heel goed helemaal zonder een 
referendumcommissie kan worden volstaan.48 Mevrouw Griffith van de VVD noemt het ongewenst 
dat de referendumcommissie onafhankelijk is en dus niet ter verantwoording kan worden geroepen. 
Er is hierdoor geen formele controle op de informatievoorziening door de referendumcommissie en 
het blijft volgens de VVD onduidelijk hoe melding gemaakt kan worden van tekortschieten van de 
commissie in de informatievoorziening.49 
  De heer Kalma gaat in de eerste termijn namens de indieners in op de onafhankelijkheid van 
de referendumcommissie. Deze is volgens de indieners voldoende gewaarborgd met de benoeming 
van de commissieleden door de regering voor meerdere jaren, waarbij de Tweede Kamer de 
mogelijkheid heeft bezwaar aan te tekenen. Op het gebied van subsidieverstrekking leidt de 
onafhankelijkheid van de referendumcommissie er volgens de indieners toe dat er geen verdeling 
van de middelen hoeft worden vastgelegd, zoals de heer Van Raak van de SP in zijn amendement 
nummer 17 heeft voorgesteld.50 
  Over de rol van de referendumcommissie werden in de Tweede Kamer namelijk twee 
amendementen ingediend, beide door de heer Van Raak van de SP. Amendement nummer 16, dat 
regelt dat de leden van de referendumcommissie worden benoemd door de Tweede Kamer, wordt 
verworpen. Alleen de PVV, ChristenUnie, PvdD en SP stemmen voor het amendement (Overizcht 
stemmingen). Ook amendement nummer 17, dat regelt dat campagnesubsidies door de 
referendumcommissie gelijkmatig over de ja- en de nee-campagnes worden verdeeld, wordt 
afgewezen. Voor dit amendement stemmen slechts de PVV, SGP, 50PLUS, PvdD en SP voor.51 
  In het geval van de referendumcommissie vindt het belangrijkste debat dus duidelijk plaats in 
de Tweede Kamer. In de Eerste Kamer worden er nog enkele opmerkingen gewijd aan de commissie, 
maar geen van deze opmerkingen wijkt af van wat er eerder in de Tweede Kamer besproken is. 
Ondanks dat meerdere partijen zorgen uiten over de onafhankelijkheid van de commissie, redden de 
amendementen van de SP over benoeming door de Tweede Kamer en eerlijke verdeling van subsidie 
het beide niet. De referendumcommissie wordt zo dus ongewijzigd opgenomen in de Wrr. 
                                                            
46 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4453 
47 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4472 
48 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4476 
49 Handelingen TK, 17 februari 2009, 55-4477 
50 Handelingen TK, 25 maart 2010, 68-5911 
51 Overzicht van stemmingen in de Tweede Kamer, 15 februari 2013 
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2.4 Wetenschappelijke kritiek op de Wrr 
  Niet alleen de Eerste en Tweede Kamer hadden voorafgaand aan het GeenPeil referendum 
kritiek op bepaalde aspecten van de Wrr. Ook door verschillende academici werd de Wrr reeds voor 
het GeenPeil referendum onder een vergrootglas gelegd. Hierbij werden verschillende opvallende en 
problematische onderdelen van de Wrr opgemerkt. 
  Zo stelt Aalt Willem Heringa dat de drempel van 300.000 handtekeningen op het eerste 
gezicht stevig lijkt. GeenPeil haalde echter binnen zes weken meer dan 400.000 geldige 
handtekeningen binnen. Heringa ziet hierin naast een tijdig begin echter wel een cruciale rol 
weggelegd voor een geoliede machine van media en social media.52 
  Universitair hoofddocent Casper Albers gaat in op een ander belangrijk aspect van de Wrr. Hij 
noemt de opkomstdrempel een rare weeffout in de wettelijke constructie van het referendum. Het is 
volgens hem voor voorstanders van het verdrag van tevoren namelijk niet duidelijk of het nu 
verstandig is om wel of niet te gaan stemmen.53 Dat kan volgens Albers nooit de bedoeling zijn van 
een opkomstdrempel. Op deze manier maakt de opkomstdrempel van het referendum een soort 
speltheorie die lijkt op de klassieker van het Prisoner’s Dilemma. De voorstemmer weet van tevoren 
niet welke strategie de beste is, omdat dit afhangt van de keuze van de andere kiezers. Dit dilemma 
is onwenselijk en volgens Albers ook niet nodig als er toch eisen aan de opkomst gesteld dienen te 
worden. Hij pleit voor een oplossing die in elk geval het dilemma voor de kiezer wegneemt.54 
 
3 Reconstructie GeenPeil referendum 
 
  Nu duidelijk is hoe er in aanloop naar het GeenPeil referendum door de politiek en de 
academische wereld tegen bepaalde aspecten van de Wrr werd aangekeken en wat hierbij dus de 
belangrijkste kritiekpunten waren, is de volgende stap om te kijken naar hoe het eerste raadgevend 
referendum in de praktijk op deze punten is verlopen. 
 
3.1 Handtekeningdrempel 
  Wat betreft het aantal benodigde handtekeningen voor een raadgevend referendum spreekt 
het vanzelf dat GeenPeil uiteindelijk genoeg handtekeningen verzamelde. Anders had het GeenPeil 
referendum ten slotte nooit plaats kunnen vinden. De eerste inleidende fase werd gehaald en binnen 
zes weken waren er voor de definitieve fase 427.939 handtekeningen verzameld, ruim meer dan de 
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drempel van 300.000.55 Zodoende was al eind september 2015, slechts een kleine drie maanden na 
de inwerkingtreding van de Wrr, duidelijk dat Nederland een eerste raadgevend referendum zou 
gaan krijgen.  
 
3.2 Nieuw kritiekpunt: tegenstandersbonus 
  Naar aanleiding van het door GeenPeil behalen van deze handtekeningdrempels ontstaat er 
echter wel een nieuw kritiekpunt op de Wrr, dat aan het licht komt in de aanloop naar het GeenPeil 
referendum. Het inzamelen van verzoeken tot het houden het referendum blijkt namelijk te leiden 
tot een onoverbrugbare voorsprong voor het kamp dat tegen de referendabele wetgeving is; een 
zogenaamde tegenstandersbonus. Een negatieve opvatting ten opzichte van een bepaalde wet is ten 
slotte de reden om hierover een raadgevend referendum aan te vragen. Door de 
handtekeningencampagne van GeenPeil hadden veel kiezers ruim voor het referendum al hun 
mening gevormd over het verdrag. Een meerderheid was toen al van plan om tegen het verdrag te 
stemmen. Het referendum was toen bovendien al sterk geframed als een stemming over meer of 
minder EU. De tegenstanders van het verdrag van de Europese Unie met Oekraïne hadden voor 
aanvang van de campagne voor het GeenPeil referendum dus eigenlijk al een dubbele voorsprong. 
De voorstanders van het verdrag hebben door het systeem van handtekeningeninzameling nooit 
meer de kans gekregen om die achterstand nog in te lopen.56 
 
3.3 Wijze van indienen en controle van verzoeken 
  Ook over het kritiekpunt van de wijze van indienen en controle van verzoeken is er voor, 
tijdens en na het GeenPeil referendum een hoop duidelijk geworden. Hierbij kwam direct een 
belangrijk punt van de Kamerdiscussie over dit onderwerp naar boven. GeenPeil verzamelde de 
handtekeningen namelijk vooral digitaal, waarna ze deze uitprintten en aan de Kiesraad 
overhandigden. GeenPeil was nota bene zelf onzeker over de vraag of dit zo wel mocht, maar 
desgevraagd antwoordde de Kiesraad dat het niet verboden was, maar dat het ook niet expliciet 
mocht.57 
  Diezelfde Kiesraad noemt de manier waarop het indienen van het verzoek om een 
referendum wettelijk is georganiseerd na het referendum zelfs omslachtig, niet erg klantvriendelijk 
en niet efficiënt. De Kiesraad werd op dit onderwerp zelf bedolven onder maatschappelijke kritiek, 
terwijl zij de wet uiteraard niet zelf zo hebben ontworpen. De Kiesraad ziet dit in het vervolg dus 
graag anders. Het moet niet meer nodig zijn de minimaal 300.000 handtekeningen te printen en 
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vervolgens weer te moeten omzetten naar digitale bestanden. Dit is niet alleen vreselijk onhandig, 
maar de digitale formulieren zijn ook nog eens veel beter te controleren. Wat de Kiesraad betreft 
moeten de handtekeningen bij een eventueel volgend referendum dus gewoon via de computer 
aangeleverd kunnen worden.58 
 
3.4 Opkomstdrempel 
  Over het kritiekpunt van de opkomstdrempel is voor, tijdens en na het GeenPeil referendum 
met zekerheid de meeste ophef ontstaan. De angst voor referendumondermijnend gedrag is na 
afloop van het eerste raadgevend referendum namelijk terecht gebleken. Zo bekritiseert minister 
Plasterk de ‘dubbelzinnigheid’ door de opkomstplicht en roept hij op tot diverse evaluaties voor de 
zomer. De huidige regels scheppen wat Plasterk betreft ongelijke voorwaarden, waardoor de 
voorstanders van het associatieverdrag uiteindelijk reden hebben om te balen dat ze niet zijn 
thuisgebleven. Ook ex-senator en lid van de referendumcommissie Ruud Koole pleit voor 
verwijdering van de opkomstdrempel uit de Wrr. Dit terwijl hij bij de behandeling in de Eerste Kamer 
namens de PvdA nog een van de initiatiefnemers was voor het opnemen van een opkomstdrempel 
van dertig procent.59 
  Ook de Kiesraad is na afloop van het referendum kritisch op de uitwerking van de 
opkomstdrempel. Hiermee sluit de Kiesraad aan bij de kritiek die er voor, tijdens en na dit eerste 
raadgevende referendum op de opkomstdrempel was. In navolging van de kritiek van Casper Albers 
voorafgaand aan het referendum, constateert De Kiesraad dat de opkomstdrempel de voorstanders 
van het verdrag met Oekraïne voor een dilemma plaatste. Aan de ene kant kon men met zoveel 
mogelijk voorstanders gaan stemmen, of er kon massaal worden thuis gebleven in de hoop dat de 
drempel niet zou worden gehaald. De Kiesraad meent dat de politiek over de opkomstdrempel moet 
beslissen, maar noemt dit onbedoelde effect ervan wel ongewenst.60 
 
3.5 Referendumcommissie 
  Ten slotte wordt ook het functioneren van de referendumcommissie na het GeenPeil 
referendum grondig geanalyseerd door de landelijke dagbladen. Daar waar men in de Eerste en 
Tweede Kamer vooral zorgen had bij de onafhankelijkheid van de commissie, lijkt na afloop van het 
referendum vooral de verstrekking van subsidies aan beide kampen voor problemen te hebben 
gezorgd.  
  Zo zorgde het toewijzen van 47.943 euro aan iemand die toiletrollen bedrukt met 
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argumenten tegen het verdrag liet vervaardigen, transporteren en verspreiden voor de nodige 
vragen over de subsidieverstrekking door de referendumcommissie.61 Minister Dijsselbloem van 
Financien noemde het zelfs ronduit ‘geldverspilling’.62 
  Naast dit specifieke voorbeeld is er echter ook op de subsidieverstrekking in het algemeen 
veel kritiek. Zo erkent de referendumcommissie zelf dat er subsidie voor campagnes rond het 
Oekraïne-referendum toegekend is zonder dat duidelijk was welke personen er achter de aanvragen 
zaten. De inhoud van de plannen is zelfs bewust niet getoetst, omdat de leden van de commissie 
bang waren voor een te hoge werkdruk.63 Desgevraagd kunnen de organisaties die subsidie hebben 
ontvangen niet of nauwelijks duidelijk maken waarvoor het geld wordt gebruikt. Sommige 
subsidieontvangers zijn zelfs voor de referendumcommissie onvindbaar.64 Ook al wordt subsidie die 
met onzuivere bedoelingen is aangevraagd na afloop van het referendum teruggevorderd, is het dus 
maar de vraag of dit met zo weinig controle vooraf wel praktisch uitvoerbaar is. 
 
4 Evaluatie van de Wrr aan de hand van de kritiekpunten 
 
  Nu de Wrr voor de eerste maal in de praktijk is gebracht bij het eerste raadgevend 
referendum, kan er een eerste evaluatie worden gemaakt van de werking van de wet in de praktijk 
rondom het GeenPeil referendum. Vooraf waren er uit verschillende hoeken meerdere kritiekpunten 
op de opzet van deze wet. Ondanks deze kritiekpunten is de Wrr op de meeste van deze punten 
ongewijzigd doorgevoerd. Alleen bij het invoeren van een opkomstdrempel van dertig procent 
hebben de indieners moeten toegeven aan de wens van de Eerste Kamer. Interessant is dus ook om 
te kijken of er uiteindelijk verschil in uitwerking is tussen de kritiekpunten die de indieners naast zich 
neer hebben kunnen leggen en het kritiekpunt waarop ze hebben moeten toegeven aan de Eerste 
Kamer. 
 
4.1 Handtekeningdrempel 
  Ondanks dat in beide Kamers veel stemmen opgingen voor het verhogen van de 
handtekeningdrempels bleven deze drempels in de Wrr dus op de voorgestelde 10.000 en 300.000 
handtekeningen. Het feit dat GeenPeil het benodigde aantal handtekeningen vlot haalde is vanwege 
de vrij voorzichtige drempels dan ook niet verrassend te noemen. Het feit dat de drempels zeker niet 
afschrikken, blijkt ook uit de periode direct na het behalen van de handtekeningdrempels door 
GeenPeil. In de weken hierna begonnen vier organisaties namelijk direct met het verzamelen van 
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handtekeningen voor referenda over de handelsakkoorden CETTA en TTIP.65 
  Op dit punt zijn er eigenlijk twee verschillende evaluaties van de Wrr mogelijk. De eerste 
invalshoek is dat de Wrr op het punt van de handtekeningdrempels grondig aan reparatie toe is. 
Zeker nu na het GeenPeil referendum blijkt dat volledig digitale inzameling van handtekeningen 
mogelijk is, moeten de drempels omhoog. Deze evaluatie ligt in lijn met de behandeling in de Eerste 
en Tweede Kamer, waarbij ook de indieners aangaven zich te kunnen vinden in hogere 
drempelwaarden bij de mogelijkheid van digitale handtekeningeninzameling. Deze zienswijze wordt 
ondersteund door politicoloog Philip van Praag, die een minimumvereiste van 600.000 
handtekeningen voor de definitieve fase van de aanvraag van een raadgevend referendum voorstelt. 
Dit lijkt volgens Van Praag een redelijk voorstel, temeer omdat deze aantallen ook werden genoemd 
in de beide Kamerdebatten en overeenkomen met het eerder genoemde advies van de 
staatscommissie-Biesheuvel. Naar eigen zeggen wil Van Praag voorkomen dat Nederland met de lage 
drempels vanaf nu elke maand een referendum zou krijgen.66 
  De uitwerking van de hoogte van de handtekeningdrempels is echter ook op een volledig 
andere manier te evalueren. In de eerste plaats is de Wrr er namelijk gekomen om het aanvragen 
van raadgevende referenda door burgers mogelijk te maken. Dat er binnen een jaar na de 
inwerkingtreding van de wet al succesvol een dergelijk referendum is georganiseerd, kan anderzijds 
dus ook juist als succesvolle uitwerking van de relatief voorzichtige handtekeningdrempels 
beschouwd worden. Daarnaast lijkt de praktijk momenteel uit te wijzen dat de vrees van Van Praag 
voor maandelijkse referenda ongegrond is. Dit is ook in overeenstemming met de oorspronkelijke 
ideeën van de indieners, die wilden waken voor te hoge drempels die het laten slagen van een 
verzoek voor een raadgevend referendum praktisch zo goed als onmogelijk zouden maken. 
 
4.2 Tegenstandersbonus 
  De eerder genoemde tegenstandersbonus is een kritiekpunt dat tijdens de aanloop naar het 
referendum duidelijk zichtbaar werd. De kracht van het mechanisme, waarbij het inzamelen van 
handtekeningen leidt tot een dubbele voorsprong voor tegenstanders van de wetgeving en dus een 
onoverbrugbare achterstand voor de voorstanders, werd door de beide Kamers tijdens de 
behandeling van de Wrr geheel niet voorzien. De vraag blijft echter over of er voor dit mechanisme 
wel iets in de Wrr te regelen valt. Zonder handtekeningdrempels van enige significantie wordt de 
eerder genoemde vrees voor maandelijkse referenda namelijk een stuk gegronder. Hier lijkt dus een 
vooralsnog onoverbrugbaar probleem in de Wrr te zitten. Het is noodzakelijk om redelijke 
handtekeningdrempels op te werpen, maar deze drempels leiden vervolgens wel tot campagnes voor 
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handtekeningeninzameling die sterk in het voordeel van de tegenstanders van de wetgeving werken. 
 
4.3 Wijze van indienen en controle van verzoeken 
  Zoals eerder gesteld lieten beide Kamers de hoogte van de handtekeningdrempels voor een 
belangrijk deel afhangen van de mogelijkheid van digitale handtekeningeninzameling. Wat echter 
opvalt als wordt gekeken naar behandeling van de Wrr in de beide Kamers is dat, naarmate de Wrr 
meer en meer in een definitieve vorm werd gegoten, de mogelijkheid van digitale 
handtekeningeninzameling  nooit meer serieus is overwogen toen het aankwam op het bepalen van 
de hoogte van de handtekeningdrempels. Op die manier zijn de drempels ongewijzigd in de Wrr 
opgenomen. Zowel in de Eerste als Tweede Kamer is er dus grote onduidelijkheid blijven bestaan 
over de manier waarop handtekeningen voor het raadgevend referendum konden worden 
verzameld. De uiteindelijke onduidelijkheid was zelfs zo groot dat de Kiesraad niet goed wist wat ze 
met de geprinte digitale verzoeken van GeenPeil moesten doen. Pas toen bleek dat digitale 
handtekeningeninzameling gewoon mogelijk was, aangezien dit vanwege de gebrekkige behandeling 
in beide Kamers niet duidelijk in de Wrr was geregeld. Deze onduidelijkheid valt beide Kamers maar 
ook de indieners sterk aan te rekenen. Het waren nota bene de indieners zelf die aangaven dat 
hogere handtekeningdrempels bespreekbaar waren bij de mogelijkheid van digitale 
handtekeningeninzameling. 
 
4.4 Opkomstdrempel 
  Als gezegd is de uiteindelijk opgenomen opkomstdrempel van dertig procent het enige 
kritiekpunt waarbij de indieners in de uiteindelijke Wrr hebben toegegeven aan de beide Kamers. 
Uitgerekend dit specifieke onderdeel van de Wrr kreeg rondom het GeenPeil referendum de meeste 
kritiek te verduren. Het door de opkomstdrempel veroorzaakte dilemma voor de kiezers had echter 
ruimschoots voor het referendum voorzien kunnen worden. Niet alleen de heer Vliegenthart van de 
SP zag bij de behandeling in de Eerste Kamer al het gevaar van referendumondermijnend gedrag dat 
een opkomstdrempel zou kunnen veroorzaken. Ook eerder genoemde universitair hoofddocent 
Casper Albers noemde de opkomstdrempel in oktober 2015, dus tussen de inwerkingtreding van de 
Wrr en het GeenPeil referendum in, een rare weeffout in de Wrr die zou leiden tot een soort 
speltheorie voor de kiezers.67  
  De problemen van de opkomstdrempel zijn dus voorzien, nota bene expliciet behandeld in 
beide Kamers en door wetenschappers van buiten de politiek. De vraag die overblijft is dus waarom 
in de uiteindelijke Wrr toch gekozen is voor een opkomstdrempel van dertig procent.  Aan de ene 
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kant kan beargumenteerd worden dat een opkomstdrempel noodzakelijk is om een raadgevend 
referendum serieus te nemen. Wellicht is de gekozen optie voor een opkomstdrempel daarbij de 
minst slechte van alle opties om toch een eis aan de opkomst te stellen. Een andere mogelijke 
oplossing voor dit probleem, aangedragen door zowel eerder genoemde Casper Albers en de 
Voklskrant-hoofdredacteur Philippe Remarque, is om de Wrr zodanig aan te passen dat de winnende 
optie door minstens een kwart van de stemmers gesteund moet worden. Deze zogenaamde 
gekwalificeerde meerderheidseis werd na het referendum gesteund door minister Plasterk, maar is 
volgens Philip van Praag minstens even pervers als de huidige opkomstdrempel. In de praktijk komt 
het er dan namelijk op neer dat de tegenstanders vijfentwintig procent van de kiezers moeten 
mobiliseren. De voorstanders zullen hier volgens hem hun campagne door versoberen met als doel 
de algehele opkomst te drukken, waardoor het publieke debat aan aantrekkelijkheid en kwaliteit zal 
inboeten.68 Ook deze optie zal dus de kwaliteit van het gehele raadgevend referendum verminderen.  
  Blijft over de mogelijkheid tot het compleet loslaten van elke vorm van opkomstdrempels. 
Dit was ook de oorspronkelijke bedoeling van de indieners van de Wrr. In de initiatiefwet was 
namelijk bewust geen opkomstdrempel opgenomen, omdat dit volgens de indieners niet strookte 
met het raadgevende karakter van het referendum dat de Wrr mogelijk maakte. Onder druk van de 
Eerste Kamer zagen de indieners zich uiteindelijk genoodzaakt toch een opkomstdrempel van dertig 
procent in de Wrr op te nemen. Weliswaar was dit destijds dus een andere reden om af te zien van 
een opkomstdrempel dan het in de praktijk ontstane dilemma voor de kiezers, maar de oplossing 
blijft voor beide gevallen hetzelfde: de opkomstdrempel van dertig procent verwijderen uit de Wrr. 
 
4.5 Referendumcommisie 
  Ten slotte was er zowel vooraf in beide Kamers, als ook na afloop van het GeenPeil 
referendum veel discussie over de referendumcommissie. Gaandeweg verschoof het onderwerp van 
de kritiek echter. Vooraf bestonden er bij veel partijen in beide Kamers vooral zorgen over de rol van 
de commissie, vooral over de onafhankelijkheid die de commissie zou moeten hebben. Na afloop 
was met name de uitvoering van de taken met betrekking tot de verdeling van subsidies een 
kritiekpunt. Hierbij werd de referendumcommissie vooral kwalijk genomen dat er niet was gekeken 
naar wie de subsidies gingen en wat er inhoudelijk mee werd gedaan. Naar eigen zeggen was dit 
vooral een gevolg van een angst voor te grote werkdruk.  
  Interessant aspect bij de evaluatie of dit probleem van de commissie voorkomen had kunnen 
worden, is het amendement dat de heer Van Raak van de SP in de Tweede Kamer indiende. Dit 
amendement regelde dat campagnesubsidies door de referendumcommissie gelijkmatig over de ja- 
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en de nee-campagnes zouden worden verdeeld. De heer Kalma meende als indiener in de Tweede 
Kamer echter dat “de onafhankelijkheid van de commissie borg staat voor een evenwichtige 
verdeling van de beschikbare middelen en dat zo’n verdeling niet nader hoeft te worden 
vastgelegd.”69 Het amendement werd, zoals eerder vermeld, dan ook verworpen. De vraag is nu 
echter, na afloop van het referendum, of het een goed besluit was om niets over de verdeling van 
subsidies in de Wrr vast te leggen. De onafhankelijkheid van de referendumcommissie zou borg staan 
voor een evenwichtige verdeling, maar diezelfde onafhankelijkheid is op deze manier dus ten koste 
gegaan van de inhoudelijke toetsing van subisidieaanvragen. Het lijkt dan ook raadzaam om de 
verdeling van subsidies toch op te nemen in de Wrr, zodat de referendumcommissie bij een 
eventueel volgend referendum genoeg tijd heeft om zich bezig te houden met de inhoudelijke 
toetsing van de aanvragen. 
 
5 Conclusie 
 
  Terugblikkend heeft de Wrr in de aanloop naar, tijdens en na het GeenPeil referendum dus 
zeer wisselend uitgepakt. Enkele fundamentele onderdelen van de Wrr hebben voor problemen 
gezorgd bij de uitvoering van het eerste raadgevend referendum. Deels werden de problemen 
rondom deze onderdelen van de Wrr vooraf al voorzien, waardoor ze bij de behandeling door de 
Eerste en Tweede Kamer als zodanig uitgroeiden tot belangrijke kritiekpunten op de Wrr. 
  Zo groeide de opkomstdrempel van dertig procent rondom het GeenPeil referendum uit tot 
het grootste probleem van de Wrr. Dit was uitgerekend het enige onderdeel van de Wrr waarop de 
indieners toegaven aan de druk van de Eerste Kamer. Zowel door beide Kamers als door 
verschillende academici werd vooraf echter ook gewaarschuwd voor de gevaren van de 
opkomstdrempel. In de praktijk bleek deze dan ook te zorgen voor een dilemma voor de kiezers. 
Omdat de initiatiefwet bewust ook geen oplomstdrempel had, lijkt het voor de hand te liggen de 
opkomstdrempel te verwijderen uit de Wrr.  
  Ook bij de handtekeningdrempels ontstaan problemen. Hoewel de drempels laag genoeg 
blijken om een referendum mogelijk te maken, maar niet laag genoeg om maandelijks referenda te 
krijgen, zorgt het inzamelen van handtekeningen in de aanloop naar het GeenPeil referendum wel 
voor een probleem dat door beide Kamers niet werd voorzien. De handtekeningencamapagne leidt 
namelijk tot een tegenstandersbonus, een dubbele voorsprong voor tegenstanders van de wetgeving 
en dus een onoverbrugbare achterstand voor de voorstanders. Een oplossing lijkt op dit punt echter 
ver weg. Om een te grote inflatie van het raadgevend referendum te voorkomen moeten er in de 
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Wrr namelijk wel handtekeningdrempels blijven, maar het inzamelen van handtekeningen leidt dus 
tot die tegenstandersbonus.  
  Over de wijze van indienen en controle van verzoeken moet in de Wrr eerst en vooral 
duidelijk worden opgenomen dat het digitaal inzamelen van handtekeningen mogelijk is. Bij het 
GeenPeil referendum was dit namelijk nog niet duidelijk, maar werden de geprinte verzoeken door 
de Kiesraad vervolgens wel gewoon geaccepteerd. Wat hiermee samenhangt is dat zowel de 
indieners als de beide Kamers bij de behandeling van de Wrr meenden dat digitale 
handtekeningeninzameling zou kunnen leiden tot hogere handtekeningdrempels. Nu dat dus 
mogelijk blijkt te zijn, dient hier opnieuw naar gekeken te worden. 
  Ten slotte dient de subsidieverstrekking door de referendumcommissie duidelijker 
vastgelegd te worden in de Wrr. Ondanks een verworpen amendement van de SP in de Tweede 
Kamer die dit zou regelen, kwam de referendumcommissie bij het GeenPeil referendum namelijk niet 
toe aan de inhoudelijke toetsing van de subsidieaanvragen. Reden hiervoor was de angst voor een te 
grote werkdruk. Deze angst zou weggenomen kunnen worden door een duidelijkere regulering in de 
Wrr, die dan meteen zou zorgen voor een inhoudelijk betere subsidieverstrekking. 
  Concluderend is de Wrr in de aanloop naar, tijdens en na het GeenPeil referendum in de 
basis dus toereikend gebleken om een referendum te organiseren. Om de kwaliteit van eventuele 
volgende referenda te verbeteren dienen de genoemde kritiekpunten op de Wrr echter nog wel 
aangepakt te worden. Op die manier blijft het raadgevend referendum voor burgers een bruikbaar 
instrument tot de grondwetswijziging voor het correctief referendum doorgang vindt en het 
raadgevend referendum komt te vervallen. 
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